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Abstract	
	
The Indian Ocean is rapidly emerging as one of Prima Donna fisheries where resources exist 
that represent most important assets. In its development, along with the growing demands of 
technology and economy and food needs of each country, the exploration and exploitation of 
fisheries on the high seas has been increasing. The 1982 UNCLOS governs that coastal states 
should  cooperate  in  the  organization  of  sub  regional  and  regional  levels  in  exploring 
transzonal  types  of  fish  species.  Common  interests  between  countries  in  the  high  seas 
fisheries management is encouraging the formation of regional fisheries organization which is 
better  known  as  RFMO.  Through  provision  of  the  United  Nations  Fish  Stocks  Agreement 
(UNFSA),  RFMOs  are  identified  as  key  institutions  bringing  together  countries  that  have  a 
common  interest  in  managing  a  particular  fish  stock  or  the  fish  resources  of  a  particular 
region  and  who  adopt  common  binding  management  rules  that  apply  to  all  members. 
However this article argues on how RFMOs in Indian Ocean can guarantee access to fisheries 
that conform to the real interest criteria of shared fish stocks.  
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1. Introduction	
  The biggest challenge for international regimes addressing common resources is that 
states  need  to  establish  credible  principles  of  cooperation  and mutual  benefit  in  order  to 
effectively  tackle  declining  resources.  The  international  legal  regime  applicable  to  the  high 
seas addresses the scarcity issue in two ways: it establishes some principles of equitable use 
and  appropriation,  and  it  sets  up  institutions  to  manage  and  distribute  the  resources.
  Intergovernmental organizations such as RFMOs set up the structure for constructive 
discussion  and  implementation  of  conservation  measures  for  stock  management.  They 
provide a mechanism for nations  to agree on conservation measures, but do not provide a 
consequential legal system for enforcement or monitoring. RFMOs, however, are notoriously 
weak  on  incentivizing  compliance  and  sanctioning  non‐compliance.  That  kind  of  matter, 
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somehow,  are  factors  of  what  motivates  States  to  ignore  regulation  and  act  in  a  manner 
inconsistent  with  international  law  that  there  is  more  to  be  gained  from  fishing  outside 
international regulations than within them. As a result, the opaque commitments contained 
in fisheries agreements have not typically resulted in better conservation of shared resources. 
  Regional Fisheries Management Organizations (RFMOs) have been established, in the 
main,  to  facilitate  co‐operation  between  countries  with  a  common  interest  in  the 
management of fish stocks. Article 8(3) of the UN Fish Stocks Agreement, RFMOs are required 
to admit “States having a real  interest”  in a particular fishery. Further, Article 10 (b) the UN 
Fish Stocks Agreement requires States to “agree, as appropriate, on participatory rights such 
as allocations of allowable catch or levels of fishing effort”. Although the term ‘real interest’ is 
not  further  defined,  it  could  be  taken  generally  to mean  any  States  that  are  interested  in 
entering  the  fishery,  namely  new  entrants.  Mostly,  RFMOs  have  been  opened  for  its 
membership  in  categories  : member  and  cooperating  non‐member.  Different  categories  of 
membership  imply  different  responsibilities.  What  more  important  is,  as  long  as  RFMOs 
remain unclear  to detemine how real  interest  should be  interpreted and accommodated,  it 
will  produces  difficulties  in  any  stable  allocation  agreement,  because  an  ever‐increasing 
number of states may seek access to scarce resources. 
 
   A major critical issue concerning article 8 is the notion of “real interest” as it is used 
in paragraph 3 which reads as follows : 
“States  having  a  real  interest  in  the  fisheries  concerned  may  become  members  of  such 
organization  or  participants  in  such  arrangement.  The  terms  of  participation  in  such 
organization or arrangement shall not preclude such States from membership or participation; 
nor shall they be applied in a manner which discriminates against any State or group of States 
having a real interest in the fisheries concerned.” 
 
       Article  8  paragraph  3  of  the  FSA  as  stated  above  establishes  certain  restrictions, 
namely, only states with a ‘real interest’ in the fisheries governed by the RFMO may become a 
member of that organization and have access. This requirement goes much further, regional 
fisheries may simply not be open to certain states, regardless of whether they agree to play 
by the rules or not. 
 
      The  real  interest  matter  is  obviously  related  to  Pacta  Tertiis  principle    that  this 
provision  can  only  apply  to  States  which  have  become  Parties  to  the  1995  Fish  Stock 
Agreement. The privileged position given to those States in paragraph 4 as follows : 
“Only  those  States  which  are  members  of  such  an  organization  or  participants  in  such  an 
arrangement,  or  which  agree  to  apply  the  conservation  and  management  measures 
established by such organization or arrangement, shall have access to the fishery resources to 
which those measures apply.” will very probably lead to arguments based on the principle of 
Pacta Tertiis that this provision can only apply to those States which have become Parties to 
the 1995 Agreement. 
 
    Furthermore,  it  can  be  concluded  that  the  introduction  of  the  concept  of  ‘real 
interest  in  the  fisheries  concerned’  clarified  the  scope  of  the  right  and  obligation  of 
cooperation.  The  concept  could  be  interpreted  in  two  ways.  First,  the  concept  can  be 
interpreted to mean that states are entitled to participate in RFMO on the ground that they 
have a real  interest. Second, such states may become members of or participants  in RFMO 
with  the  competence  to  establish  conservation  and management  measures.  The  terms  of 
participation of such RFMO shall not preclude such states from membership or participation, 
nor shall they be applied in a manner which discriminates against any state or group of states 
having a real  interest  in the fisheries concerned. First and foremost, high seas  fishing states 
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are qualified as having a real  interest. Next questions arise such as to what extent the state 
concerned  needs  to  be  engaged  in  the  fishery  or  research  and  whether  the  intention  to 
engage in the fishery or research or past fishing record qualify the state whatsoever. 
 
  That  is  clearly  define  in  determining  which  States  could  be  subject  to  member 
countries, RFMOs require its member who wish to join membership should be based on real 
interest of fisheries criteria. However, they have no more elaboration on this problem, but in 
practical matter, somehow, quota allocation would be determined by catch history record. 
 
  Joyner and DeCola write: ‘‘[t]rue, all states may in principle enjoy the same rights to 
exploit  living  resources of  the high seas. But,  it  is believed, only states having distant‐water 
fishing  fleets  will  be  able  to  harvest  them  without  having  to  share  benefits  with  other 
nations’’.  If  the coastal state  in the region cannot afford to invest  in costly high seas fishing 
fleets,  the  special  recognition  of  developing  states  through,  say,  favourable  allocation  of 
fishing opportunities will not be meaningful unless  the entitlement  is  transferrable to other 
states. The  increased participation  in high seas  fisheries through support activities might be 
one solution particularly where the stock is fully‐exploited and the states should not develop 
their fishing capacities. 
 
 
2. Recent Development in High Seas : From Open Access to Upscale Club 
 
  The  development  of  high  seas  fisheries  policy  and  management  in  general  can  be  
classified into three distinct phases. The first phase was the period until the 1970s when most 
parts of the world’s oceans were international waters marked by open‐access fisheries, while 
the coastal states’  jurisdiction over maritime zones did not encompass but a narrow belt of 
three  nautical miles  along  the  coast  lines.  This  phase  saw  a  considerable  increase  of  both 
fishing effort as well as advances  in technology which allowed greater catches. At the same 
time states perceived the need for cooperation on the regional level so as to reduce resource 
conflicts and to prevent overfishing on the high seas. The first fisheries management bodies 
were established. The second phase was  that of  the  “enclosure of  the  seas”  from the mid‐
1970s  through  the  extension  of  coastal  state  jurisdiction  to  200  nautical  miles  and  the 
reduction  of  the  scope  of  international  fisheries  management  following  UNCLOS  III.  The 
development  of  high  seas  fisheries  management  entered  into  its  third  phase  in  the  early 
1990s  with  the  international  community’s  growing  concern  about  overfishing  and  the 
adoption of groundbreaking political and legal instruments such as the 1992 Rio Declaration, 
the  1995  UN  Fish  Stocks  Agreement  and  the  1995  FAO  Code  of  Conduct  for  Responsible 
Fisheries, which created a whole new framework for the governance of high seas fisheries. To 
these  three  phases  can  be  added  a  fourth  phase which  has  seen  the  adoption  of  various 
international instruments into reformed Conventions and RFMO practices. This has also seen 
the implementation of the principles in these instruments in practice. 
 
  Until  recently, open access meant  that all  nations  could  navigate  freely and exploit 
the resources of the high seas.  The right of open access, however, is no longer absolute. Two 
global treaties that form the building blocks of the legal framework applicable to the high seas 
temper this principle. 
 
2.1   The 1982 UNCLOS 
 
  The 1982 United Nations Convention on  the  Law of  the Sea  (UNLCOS)  states  that all 
States have the freedom to sail fishing vessels flying their flag on the high seas. An essential 
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prerequisite to operating a ship on the high seas  is thus for the ship to acquire the flag of a 
State, usually through the act of registration of that ship with the State. Because the high seas 
are not subject to the jurisdiction of any State, in order to preserve public order, the right to 
navigate on the high seas must be restricted to  those vessels, which through their  link to a 
State, are subject to its jurisdiction and can therefore be held to account for compliance with 
international  rules  to which  the State subscribes. Article 87  (2) of  the UNCLOS qualifies  the 
right by linking open access to the interests of other states. The UNCLOS at Article 91 allows 
for every State to fix conditions for the grant of its nationality to ships, for the registration of 
those ships and for the right to fly its flag with the requirement that there must be a genuine 
link between the State and the ship. It doesn’t specify the definition of genuine link should be, 
leaving  room  for  vessel  owners  to  register  their  vessels  with  the  States  implementing  the 
weakest conservation and management measures 
 
  Article  116  and  117  of  UNCLOS  similarly  subjects  the  right  of  open  access  to  other 
treaty obligations  (like obligations under RFMOs), and to  the rights, duties, and  interests of 
coastal  states  in  relation  to  fisheries  governance.  Equally  relevance  Article  118  is  the  duty 
UNCLOS  places  on  all  States  to  co‐operate  in  the  conservation  and  management  of  living 
resources of the high seas, including through the establishment of regional and sub regional 
fisheries management organizations. Thus, while UNCLOS reaffirms the right of open access, 
it  imposes  important  restrictions  on  state  use  of  scarce  natural  resources,  and  most 
provisions of UNCLOS are considered to constitute customary international law 
 
2.2   The 1995 UNFSA 
   
  The  provisions  of  UNCLOS  have  been  elaborated  in  the  1995  United  Nations  Fish 
Stock  Agreement  (FSA)  that  augments  the  legal  regime  applicable  to  straddling  and  highly 
migratory fish stocks for its seventy‐seven members. The purpose of the FSA is to ensure the 
long‐term conservation and sustainable use of straddling fish stocks and highly migratory fish 
stocks  through  effective  implementation  of  the  relevant  provision  of  the  Convention.  In 
particular,  the  FSA  requires  states  parties  to  adopt  measures  of  conservation  and 
management,  and  cooperate  in  accordance with  the  convention on  (i) measures  to  ensure 
long‐term  sustainability,  (ii)  use  of  the  best  scientific  advice,  and  (iii)  the  prevention  or 
elimination of  overfishing.  It  imposes  a  duty  to  cooperate  by  providing  that members,  and 
those who want to access resources, have to respect a management regime. It also stipulates 
that  parties  who  are  not  members  of  the  regional  regimes,  or  who  refuse  to  apply 
conservation measures,  can be denied access  to  the  fishery  resources. Nonetheless,  unless 
provisions of the FSA evolve into customary international law, they do not create obligations 
for  third  parties.  Second,  the  FSA  does  not  specifically  address  allocation,  although  it 
determines the high seas component of straddling and highly migratory fish stocks, and the 
distribution of high seas portions of stocks between RFMO member states and non‐member 
states. 
 
 
3. The Real Interest of RFMO membership  
 
  In addition to making access to RFMOs upon its membership, Article 8 (3) of the FSA 
establishes  certain  restrictions,  namely,  only  states  with  a  ‘real  interest’  in  the  fisheries 
governed  by  the  RFMO may become a member of  that  organization  and have  access.  This 
requirement goes much further, regional fisheries may simply not be open to certain states, 
regardless of whether they agree to play by the rules or not. This is not merely a condition of 
the exercise of the freedom to fish, it is an exception to this venerable principle. The practical 
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necessity of such a  limitation on membership arises  from the  fact that many of  the world’s 
fisheries are already fully exploited or over‐exploited.  
 
  Most RFMOs allow any  state  to  join, even states  that are not  located  in  the  region 
(the  so‐called  distant  water  fishing  nations).  Moreover,  an  increasing  number  of  RFMOs 
permit non‐parties to adhere to the goals of the organization as non‐contracting members in 
order to increase compliance. 
 
  Another weaknesses in RFMO governance are widely acknowledged as a driver of the 
allocation  problem.  As  Meltzer  writes,  “the  determination  of  allocations  is  often  a  bitter 
behind‐the‐scenes  ‘horse‐trading  exercise’(based  on  political  leverage  and  negotiated 
exchanges) that can be a less than effective means of deciding how the fish pie is split . . . .” 
RFMOs are created and run by states. Each state gets one vote; no RFMO permits non‐state 
actors like nongovernmental organizations (NGOs) into the decision‐making process directly, 
although many grant NGOs observer status.   
 
 
3.1   New Entrant Problem 
  
  The larger the number of  participants, the harder it is to achieve a stable coopertive 
arrangement with equitable allocation arrangements. Broader membership aimed to increase 
compliance,  at  the  same  time, broad membership also  creates  the unfinished  issue of new 
entrants. All states are expected to  do conservation on fisheries stock through management 
of RFMOs, meanwhile  it  is also difficult  at making  stable allocation agreement. Accepting a 
new  entrant  and  offering  access  to  the  resource  would mean  lower  catch  possibilities  for 
existing member countries. That matter could be arisen to another possibilities that whether 
RFMOs  should  open  new  fisheries  area  to  accommodate  new  entrants.  In  practice,  where 
access  to  the  resources  managed  by  the  RFMO  has  not  been  formally  allocated,  a  new 
entrant may be at a significant disadvantage. Even if an RFO is able to agree on the level of 
quotas for fish stocks, equally difficult decisions are necessary on how to allocate that quota 
among the member countries. 
  Some States which are members of RFMOs may resist the new members for fear of 
losing  a  share  in  fisheries  which  are  already  fully  exploited  or  over‐exploited  thereby 
encouraging  the  possibility  of  non‐members  with  an  interest  in  the  fishery  to  engage  in 
unauthorised fishing activities. Additionally, members may be reluctant to share the returns 
of their investment in the fishery with new‐comers. A new comer admitted into such a fishery 
will be considered to be a “free rider” whose participation could result in non‐cooperation by 
the existing members. In situations where tuna stocks are oversubscribed and fully allocated 
among  members  of  an  RFMO,  cooperation  within  the  framework  of  the  RFMO may  then 
result  in the adoption of new allocation criteria. Nonetheless,  it  is suggested that, according 
to Article 8(3) and (4) of the UN Fish Stocks Agreement, new entrants must be offered a ‘just 
and reasonable’ share of the TAC (Total Allowable Catch) under an RFMO management plan. 
  Most  organizations  also  do  allocation  based  upon  historical  catch  records,  so  that 
each country has a  fixed percentage of  the quota.  There  are  two primary  reasons why  this 
measure is ubiquitous. First, historically, past catch has been viewed as fair by states. Second, 
historical  catch  is  reasonably  easy  to  quantify.  Historical  catch  favors  existing  players,  and 
therefore acts as a disincentive for states that are not currently members of RFMOs to join. 
Historical catch reflects  the policy preference of  the original members of  the organizations, 
illustrating  that  redistribution  is  not  a  major  objective  in  most  of  the  international 
organizations tasked with managing the high seas. 
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From  contrary  perspective,  that  equally  important  to  be  considered, what  about  countries 
which have not formerly fished a particular stock but wish to develop their fishery? Where a 
state has little or no catch history, the chances of receiving a viable allocation would appear 
to  be  slim.  Equally  important,  how  do  we  ensure  that  developing  countries  have  the 
opportunity and human and financial resources to first, engage with RFMOs managing stocks 
that partly occur in their EEZs to ensure that they regulate fishing in their EEZs in a sustainable 
way and that the RFMO ensures sustainable exploitation of these stocks outside their EEZs, 
and  second,  participate  in  high  seas  fisheries  if  they  wish  to?  Most  States,  particularly 
developing coastal States are not able to determine the TAC for lack of financial and technical 
resources,  moreover  many  developing  States  are  still  lack  of  sophisticated  on  either 
equipment or size of fleets. In result, broad access obscures the identity of the real parties in 
interest to fish on the high seas. 
 
 
3.2   Indian Ocean Tuna Commission (IOTC) 
 
  The  Indian  Ocean  Tuna  Commission  (IOTC)  is  an  intergovernmental  organization 
mandated to manage tuna and tuna‐like species in the Indian Ocean and adjacent seas. The 
Objective of  the Commission  is  to promote the conservation and optimal utilization of  tuna 
and  tuna‐like  stocks  covered  by  the  IOTC  Agreement,  and  to  encourage  sustainable 
development  of  fisheries.  In  accordance  with  Article  V  of  the  IOTC  Agreement,  the  main 
functions of the IOTC are to keep under review the conditions and trends of the stocks and to 
gather,  analyse  and disseminate  scientific  information,  catch  and effort  statistics  and other 
relevant data. The current status of the stock in areas which covered by IOTC had suspected 
overfished  and  overfishing.  Unreported/underreported/misreported  fishing,  transshipment 
and collaboration with  Irregulated Unreported Unregulated  (IUU)  listed vessels  are another 
main issue in this area.  
  One  of  the  most  difficult  tasks  for  the  RFMO  institution  is  to  keep  members 
motivated to continue membership and participate  in  the conservation of  the  fish stocks.  If 
this  balance  is  not  achieved, motivation  can move  in  the  direction  of  free  riding  and  non 
cooperation. In the case of the RFMO, the management structure must be self enforcing since 
there  is  no  independent  third  party  enforcement  agency,  and  no  court  system.  If  the  fish 
stock collapses,  the RFMO will have  failed  in  its mandate  to conserve  the high seas, what’s 
more there are no real world consequences for such condition. Importantly, RFMOs are only 
accountable  to  their  members  and  as  such  if  an  RFMO  is  underperforming  there  are  no 
formal  higher‐level  accountability  arrangements  to  ensure  that  performance  improves. 
Therefore, to detect and deter such non compliance, strong measures are needed to ensure 
the  integrity  of  allocations  should  be  implemented,  including  penalties  for  breaches  of 
national allocation and reductions in allocations for breaches of other conservation measures. 
One  fundamental  approach  that  could  be  better  employed  for  RFMOs  is  to  limit  or  deny 
access  to the  fisheries  resources under their purview to  fishing vessels of members that do 
not  comply with  the measures  adopted  by  the  RFMOs,  including  any  obligations  to  report 
fisheries data.   Another approach  is  for all members of RFMOs  to deny  licenses  to  fish and 
port access to any vessels identified by the RFMO as having been involved in IUU fishing, even 
if the vessels have subsequently been renamed or registered in new States. 
 
  In overcoming quota allocation for each member, basic principle must be considered, 
inter  alia,  first,  the  development  and  implementation  of  quota  allocation  system  should 
ensure  the  sustainability  of  fish  stock.  For  that  matter,  a  portion  of  the  stock  should  be 
allocated to reserve stock or for the new entrance. The sum of all countries quota should not 
exceed  the  Tota  Allowable  Catch  (TAC).  Second,  the  utilization  of  the  resources  should  be 
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distributed  among  members  that  consider  historical  management,  geographic 
location/proximity to the resources, the fisherman livelihood and the socio economic level of 
development of the country. Last, the quota allocated for each country should be given to the 
member  country  based  on  their  membership  statute  and  their  level  of  compliance  to  the 
IOTC resolutions.  
	
4.	Conclusion	
	 	 	
The  common  pool  nature  of  the  international  fisheries  regime  is  such  a  trigger  for 
fisheries activity. Under this regime, the freedom to fish the high seas is   granted  to  all 
States equally and as such the individual fisher has every   incentive   to  regard  such  fisheries 
resources as if they were non‐renewable. In effect, any   of  individual  fisher  acting  to 
conserve  and  invest  in  marine  resources  would  be  making  an  unsound  and  irrational 
commercial decision. In such system, the over‐exploitation of marine resources   will    occur 
unless all States find the political will necessary to exercise control over vessels registered to 
their flag. 
	 	 	
	 RFMOs have an important role to play in the system of global fisheries governance. As 
international fora, they are the primary mechanism that allows for co‐operation between and 
among fishing countries and coastal States in line with the requirements and responsibilities 
under  UNCLOS  and  the  UNFSA.  Their  role  is  particularly  important  for  the  conservation  of 
straddling and highly migratory fish stocks which often move from a country’s EEZ to another 
or to the high seas. Stocks of such fish species can be sustainably fished only if coordination 
across all the different zones inhabited by the stock allows for coherent management.	
 
  However, it is acknowledged that the articulation of such a policy would not be easy 
given the provisions of Article 116 of UNCLOS and Article 8 of the UNFSA. It remains unclear 
as  to how ‘real  interest’  should be  interpreted and accommodated.  It should be noted that 
there appears to be an inherent  tension between provisions which provide  for  ‘real  interest’ 
and the global community’s desire for healthy fisheries and ecosystems. From many RFMOs 
experiences,  nations which  are  not members  in  regional  bodies,  as  such  they  not  abide  to 
convention, have prioritised  their merely socio‐ economic interest rather than conservation 
measures. As a result, the opaque commitments contained in fisheries agreements have not 
typically   resulted in better conservation of shared resources. 
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